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摘　要：高校三大职能作用的发挥程度与其经费筹措能力的强弱存在本质上的联系。从
历史和国际比较两个视角分析市场主导型的美国高校和政府主导型的日本高校各自的这对关
系可以发现：尽管两国的差异性十分显著，但也存在共性，即两国高校三大职能作用的充分发
挥，既得益于政府和社会在经费方面的大量投入，也得益于政府制度政策的充分供给，更得益
于高校与社会已经形成直接联系的互动机制。我国应积极借鉴美日两国的经验，在持续增加
投入的同时，进一步完善支撑高校三大职能的相关制度供给，确保高等教育资源合理配置。
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　　高校经费筹措从表面上看，是高校筹措办学经
费的事情，但从深层次上看，与高校职能发挥作用的
强弱有着本质联系。高校作为一个社会组织，其使
命是通过教学（人才培养）、科学研究和社会服务三
大职能的履行来实现的，而高校要履行这三大职能，
是需要政府和社会为其提供必要资源的。政府和社
会对高校职能发挥作用的期待，决定其对高校的资
源投入，这里的“资源”既包括资金，也包括相应的制
度政策供给。本文选取市场主导型的美国高校和政
府主导型的日本高校为研究对象，旨在通过比较研
究这两个典型国家在不同发展阶段的高校三大职能
与其经费筹措能力的关系问题，为处于后大众化阶
段并将迎来普及化阶段的我国高等教育提供学习借
鉴的发展经验。
一、美国高校三大职能与
其经费筹措能力
美国之所以能够长期雄踞世界经济与科技的霸
主地位，完全得益于其高等教育的发达和实力强大
的基础研究。而高等教育的发达和实力强大的基础
研究，既得益于美国政府充分的制度供给和持续高
强度的财政支持，也得益于美国特有的捐赠文化，更
得益于美国人的高等教育观念。这些观念、制度和
财力等为美国高校职能作用的充分发挥提供了坚实
的基础。美国人的开拓创新精神也为美国高校职能
的充分发挥提供了不竭的动力，研究生院制度的发
明和社会服 务 职 能 的 创 立 正 是 这 种 创 新 精 神 的 体
现。
在美国高等教育发展史上，联邦政府的制度供
给为高校三 大 职 能 作 用 的 充 分 发 挥 提 供 了 制 度 保
障，１７８７年９月 制 定 的《美 利 坚 合 众 国 宪 法》中 的
“版权与专利条款”以及由此形成的专利规范体系，
使美国在众多科技领域取得了领先地位；１７９１年宪
法第十条修正案明确了教育权力为州的“保留权”，
促进了州 立 大 学 的 创 办；１８６２年 联 邦 政 府 颁 布 的
《莫雷尔法案》（１８９０年又颁布一次，史称《第二莫雷
尔法案》）成 为 美 国 高 等 教 育 发 展 的 一 大 引 擎［１］；
１９４４年颁布的《退 伍 军 人 权 利 法 案》更 是 直 接 将 高
等教育带入了大众化时代［２］；１９５８年到１９７２年，联
邦政府先后颁布了《国防教育法》、《高等教育法》和
《教育修正案》等一系列法案［３］，进一步促进了高等
教育的繁荣与发展。
政府的财政拨款为高校三大职能作用的充分发
挥提供了财力保障，美国颁布的与教育有关的法律，
既是对高校办学方向的引导，又是政府对高校提供
财政拨款的依据。美国特有的捐赠文化，既哺育了
私立高校，又为高校捍卫大学自治和学术自由之办
学理念提供了保护，从而为高校三大职能作用的充
分发挥营造了良好环境。美国人关于“上大学是最
好的投资”、“高等教育机会均等”等观念［４］则为高校
三大职能作用的充分发挥提供了必要条件。在美国
高等教育发展的不同阶段，高校三大职能与其经费
筹措能力的关系如表１所示。
表１　美国高校三大职能与其经费筹措能力之关系
高等教育发展阶段　
高校　　　经费
　职能　　　　来源渠道
精英阶段 大众化阶段 普及化阶段
教学职能
政府拨款
公立高校：强
私立高校：较强
公立高校：强
私立高校：弱
公立高校：强
私立高校：弱
学费
公立高校：弱
私立高校：强
公立高校：弱
私立高校：强
公立高校：较强
私立高校：强
社会捐赠
公立高校：弱
私立高校：强
公立高校：弱
私立高校：强
公立高校：较强
私立高校：较强
科学研究
职能
政府拨款
公立高校：弱
私立高校：弱
公立高校：弱
私立高校：强
公立高校：弱
私立高校：强
私人基金会、社会捐赠 公立高校：弱
私立高校：强
公立高校：弱
私立高校：较强
公立高校：弱
私立高校：较强
非政府拨款
公立高校：弱
私立高校：弱
公立高校：弱
私立高校：较强
公立高校：弱
私立高校：较强
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续表１
社会服务
职能
教育培训
公立高校：弱
私立高校：弱
公立高校：较强
私立高校：较强
公立高校：较强
私立高校：较强
科研成果转化
公立高校：弱
私立高校：弱
公立高校：弱
私立高校：较强
公立高校：弱
私立高校：较强
合作研究
公立高校：弱
私立高校：弱
公立高校：弱
私立高校：较强
公立高校：弱
私立高校：较强
　　注：１．本表根据美国国家教育统计中心统计数据和史料编制而成，囿于数据的庞大且时间跨度长，不易做到精确量化，因 此 本 表 采 用 定 性
描述，但定性描述是基于事实而作出的判断；２．强＝经费筹措的主渠道，较强＝经费筹措的主渠道之一，弱＝经费筹措的辅助渠道。
　　１．支撑美国高校教学（人才培养）职能的经费
由于高校培养的人才（教育产品）具有公共性和
私人性或者二者兼有的混合型，因而支撑高校教学
职能的经费主要由政府、社会和受教育者及其家庭
来提供，经费来源渠道主要是政府财政拨款、学费以
及社会捐赠等。
在美国，公立高校由州政府举办，由于其“公立”
的属性，在精英教育阶段政府财政拨款始终是支撑
其教学职能的主要来源渠道；私立高校由法人举办，
由于其“私立”的属性，无论是在精英教育阶段还是
在大众化、普及化阶段，其教学职能均极少能够直接
获得来自政府财政拨款的支撑。私立高校在殖民地
时期，能够得到殖民地政府的一半资助［５］，这或许是
一种特例。但是，随着高等教育规模的不断扩张，到
了大众化阶段尤其是普及化阶段，公立高等教育的
“公共”属性发生了变化，逐渐由公共产品向公共产
品、准公共 产 品 和 私 人 产 品 并 存 发 展 的 方 向 转 变。
因此，政府减少对公立高校的财政拨款是必然的趋
势，如二战后至今，政府财政拨款占公立高校总收入
的比例由１９７５年的７９％降至２００５年的４９％。［６］
学费收入始终是支撑私立高校教学职能的主要
来源渠道之一，随着高等教育规模的不断扩张，其对
私立高校 教 学 职 能 的 支 撑 作 用 非 常 显 著。研 究 显
示，在精英教育阶段，私立高校财政收入的一多半来
自学 费［７］；在 大 众 化 阶 段，私 立 高 校 经 费 收 入 中 约
１／３来自学费［８］；在普及化阶段，学费在私立大学财
政收入中的比重是４５％，而其他私立四年制学院的
这个比重是６９％。［９］但学费收入对公立高校而言只
是其财政收入的补充。随着高等教育规模的不断扩
张，高等教育的“公立”属性发生了变化，特别是在公
共产品理论和成本分担与补偿理论提出后，学费水
平不断攀升，尤其是在政府财政收入减少、政府各项
社会福利支出不断增长的背景下，公立高校通常采
用提升学费水平来填补因州政府资助削减带来的收
入缺口。数据显示，在大众化阶段，学费在公立高校
经费收入中的比重是１２％［１０］，而在普及化阶段，学
费占公立高校总收入的比重上升到２２％［１１］，可见在
大众化阶段尤其是普及化阶段，学费收入日益成为
支撑公立高校教学职能的重要渠道。
无论是在精英教育阶段还是在大众化阶段乃至
普及化阶段，社会捐赠始终都是支撑美国高校尤其
是私立高校教学职能的重要渠道或主要渠道，这与
美国的历史和特有的捐赠文化紧密相关。在精英教
育阶段，从富豪那里获得的私人捐赠成为高校发展
的另一大引擎，有研究显示，１８７０－１９４４年间，高等
教育的捐赠基金从不足５０００万美元增加到１７．５亿
美元。［１２］在大众化阶段，１９４５－１９７５年间，慈善捐赠
金额增长了１０倍。［１３］在普及化阶段，高等教育接受
的私 人 捐 赠 金 额 在２０世 纪８０年 代 大 幅 提 升，到
１９９４年，捐赠收入占私立高校总收入的３７％。［１４］另
据相关资料显示，截至２００８年６月３０日，哈佛大学
得到的慈善捐赠是３６９亿美元，耶鲁大学是２２９亿
美元，两校慈善捐赠收入占学校财政纯收入的比例
分别是３５％和４４％［１５］。
总之，美国高校教学职能之所以能够充分发挥
作用，首先是因为政府的财政拨款能够充分注意到
人才培养的需要，教育经费充分发挥了对高校教学
职能的支撑作用。这主要体现在两方面：一方面，对
公立高校而言，美国是较早实行公式拨款的国家，各
州都有出台法律提供保障；另一方面，美国联邦政府
为学生提供广泛的奖贷学金，通过竞争机制，激励高
校不断提高人才培养质量，即在人才培养方面通过
市场机制来配置政府的财政资金。其次，学费收入
因高等教育的属性不同以及公立高等教育属性的变
化，对高校教学职能发挥作用的影响日益彰显。最
后，社会捐赠（及捐赠收入）对高校教学职能作用的
发挥始终起到十分重要的正向激励作用。
２．支撑美国高校科学研究职能的经费
由于高校的科学研究主要是基础研究和应用研
究，极少从事开发研究，基础研究的公共性程度高，
决定了支撑高校科学研究职能的经费主要由政府提
供，同时由于应用研究兼有私人性，因而研究经费主
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要由政府和企业共同提供。此外，美国特有的捐赠
文化使得基金会和私人捐赠也为高校科学研究职能
提供了经费支撑。因此，支撑高校科学研究职能的
经费来源渠道主要是政府财政拨款、非政府财政拨
款、基金会和私人捐赠等。
“教学与科研相结合”是高校组织的特征，决定
了高校是基础研究的主要承担者。在美国联邦政府
大规模介入高校科研之前，支撑高校科学研究职能
的资金主要来自基金会和私人捐赠［１６］，这是精英教
育阶段的特征。二战后，美国高等教育进入大众化
阶段，鉴于高校在二战中为美国赢得最终胜利所做
出的重大贡献以及随后出现的冷战，美国联邦政府
对高校的科 学 研 究 寄 予 厚 望，颁 布 了 以《国 防 教 育
法》为代表的一系列法案，开始把高校基础研究作为
一个重要的投资领域。研究显示，高校基础研究总
经费占联邦政府对高校科研资助的比例，从１９５３年
的４３％增 至１９８６年 的 ６７％，１９６４年 甚 至 高 达
７９％。［１７］由此可见，政 府 财 政 拨 款 逐 渐 成 为 支 撑 高
校尤其是研究型大学科学研究职能的主要渠道。２０
世纪７０年代后，联邦政府削减了经费，同时企业对
高校科研创新的依赖不断增强［１８］，因而支撑高校科
学研究职能的资金也越来越多地来自企业等非政府
财政拨款。在高等教育普及化阶段，伴随着经济增
长和技术转让的重要性与日俱增，高校尤其是研究
型大学可以从更多的渠道筹措研究经费。据国家科
学基金会统计，在２００７年，全美大学研究与产品开
发总经费为４９４．３１亿美元，其中来自联邦政府的经
费为３０４．４１亿美元，占６１．６％，来自州政府的科 研
拨款为３１．４５亿美元，约占６％，来自企业界的科研
资金约占５％，其他收入来源约占７％，大学自筹约
为２０％；该年度，约 翰·霍 普 金 斯 大 学 科 研 总 经 费
的８８％来自联邦政府，哥伦比亚大学和哈佛大学的
这一数字则 为８４％和８７％。［１９］这 说 明 政 府 财 政 拨
款仍是支撑高校尤其是研究型大学科学研究职能的
主要渠道。此外，美 国 的 科 研 体 系 也 在 客 观 上 促 进
了高校基础研究的不断发展，这主要体现在两个方
面：一方面，美国虽然设有国家科学院，但其主要功
能是给有突出贡献的学者颁发荣誉证书或授予荣誉
称号，并不是承担科学研究的主要研究机构；另一方
面，美国政府与企业历来高度重视科技创新引领，美
国科技能够长期处于世界领先地位，与政府和企业
对科技创新的重视密切相关。
总之，美国高校尤其是研究型大学之所以能充
分发挥科学研究职能作用，是因为所从事基础研究
的公共性程度高、政府的制度安排、企业对高校科研
创新的重视，使得政府、企业、基金会和私人捐赠都
成为支撑高校科学研究职能的重要经费来源渠道。
３．支撑美国高校社会服务职能的经费
由于高校社会服务职能与教学职能和科学研究
职能具有一定的派生关系，是由大学本身的学术性
特点决 定 的，学 术 性 规 定 了 社 会 服 务 的 形 式 和 范
围［２０］，经费由需 要 服 务 的 对 象 来 提 供，因 而 经 费 来
源渠道主要是教育培训、科研成果转化以及合作研
究等。
教育培训无论是在精英教育阶段还是在大众化
阶段乃至普及化阶段，始终是美国高校发挥社会服
务职能的主要形式，这与社会服务职能率先在美国
高校确立有密切关系，也与政府的制度安排有关，如
１８６２年颁布的《莫雷尔法案》催生了威斯康星思想。
科研成果转化成为美国高校社会服务职能的主要内
容则与美国较早实行专利制度以及专利制度的完善
有着密切关系［２１］，如２０世 纪５０年 代 至７０年 代 间
创建了科技工业园区模式、企业孵化器模式、工业－
大学合作研究中心及工程研究中心模式等；从１９８０
年开始密集出台了《斯蒂文森－怀德勒技术创新法》
《专利商标法修订案》（也称《拜杜法案》）等一系列促
进科技创新和技术转移的法律制度。合作研究成为
美国社会服务职能的主要内容与美国政府对高校科
研投入的减少有关。随着美国政府对科研投入的减
少，越来越多的高校将目光投向企业，而企业的科技
创新也日益依赖高校科研的支撑，因而合作研究成
为高校与企业之间相互支持的需要。［２２］
总之，高校社会服务职能由美国提出并确立，是
与美国特定的自然环境和社会文化价值观密切相关
的。因此，无论是公立高校还是私立高校，都将服务
地方作为自己的办学使命。但是，社会服务职能在
美国不同历史时期的高校，或在同一历史时期不同
类型的高校 之 间，其 发 挥 程 度 还 是 有 很 大 差 异 的。
在精英教育阶段，高校以提供教育培训、农业科技咨
询或推广等服务为主，但到了大众化阶段乃至普及
化阶段，高校的科研实力决定了其社会服务职能的
形式和范围，研究型大学雄厚的学术积淀决定了其
履行社会服务职能的能力和水平，科研成果转化和
合作研究是其彰显这种能力的主要方式。
二、日本高校三大职能与其
经费筹措能力
日本之所以能够从自然资源匮乏、经济科技落
后的岛国发展成为当今世界的经济与科技强国，完
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全得益于高等教育的普及和扎扎实实的基础研究。
而高等教育的普及和扎扎实实的基础研究，既得益
于包括日本政府和国民在内的全社会的大力支持，
也得益于日本高校职能作用的充分发挥。
明治维新后，日本大力发展教育与科技，走上了
现代化发展道路。二战后，日本凭借保留下来的大
批科技人才和工业基础，加上赶超时期所采取的“技
术引进－技术改进－技术普及”策略，使经济快速复
苏，ＧＤＰ在战后３０年 内 增 长 了 近１０倍，创 造 了 战
后国家迅速 崛 起 的 神 话。２０世 纪９０年 代，为 应 对
泡沫经济崩溃导致的经济发展低迷和世界科技革命
的新挑战，日本政府于１９９５年颁布了《科学技术基
本法》，通过法律来保障“科学技术创新立国”这一基
本国策。２００１年，日 本 政 府 提 出 轰 动 一 时 的“诺 贝
尔奖计划”，即要在其后５０年内力争获得３０个诺贝
尔奖。２００２年又 提 出“知 识 产 权 立 国”，颁 布 了《知
识产权基本法》，将知识产权作为提高国家产业竞争
能力和振兴日本经济的国家战略。目前，日本研发
投入占ＧＤＰ的３％以上，国际专利申请数居全球第
三，科学论文数为全球第五，２１世纪以来共有１８人
获得诺贝尔奖。这些数据既表明了日本对科技的重
视，也彰显 了 日 本 高 校 职 能 作 用 的 发 挥 程 度 较 高。
在日本高等教育发展的不同阶段，高校三大职能与
其经费筹措能力的关系如表２所示。
表２　日本高校三大职能与其经费筹措能力之关系
高等教育发展阶段　
高校　　　经费
　职能　　　　来源渠道
精英阶段 大众化阶段 普及化阶段
教学职能
政府拨款
国立高校：强
私立高校：弱
国立高校：强
私立高校：弱
国立高校：强
私立高校：弱
学费
国立高校：弱
私立高校：强
国立高校：较强
私立高校：强
国立高校：较强
私立高校：强
社会捐赠
国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：弱
私立高校：弱
科学研究
职能
政府拨款
国立高校：较强
私立高校：弱
国立高校：较强
私立高校：弱
国立高校：较强
私立高校：弱
非政府拨款
国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：较强
私立高校：弱
基金会、私人捐赠 国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：弱
私立高校：弱
社会服务
职能
教育培训
国立高校：弱
私立高校：较强
国立高校：弱
私立高校：较强
国立高校：弱
私立高校：较强
科研成果转化
国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：弱
私立高校：弱
合作研究
国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：弱
私立高校：弱
国立高校：较强
私立高校：较强
　　注：１．本表根据日本《文部科学统计要览》统计数据和史料编制而成，囿于数据的庞大且时间跨度长，不易做到精确量化，因 而 本 表 采 用 定
性描述，但定性描述是基于事实而作出的判断；２．强＝经费筹措的主渠道，较强＝经费筹措的主渠道之一，弱＝经费筹措的辅助渠道。
　　１．支撑日本高校教学（人才培养）职能的经费
尽管日本高校与美国一样，经费来源渠道也主
要是政府财政拨款、学费以及社会捐赠等，但却有着
显著的差异。
在日本，基于“谁举办谁负责”的法律规定，高校
具有国、公立和私立的不同属性。国立高校由中央
政府举办、公立高校由地方政府举办，由于“公立”的
属性，政府财政拨款始终是支撑国、公立高校教学职
能的主要来源渠道。在精英教育阶段，以１９０８年东
京帝国大学的预算为例，其岁入总额为１７０万日元，
其中政府定额支出金为１３０万日元，占７６％。［２３］另
据研究报告显示，从１９００年到１９６０年，东京（帝国）
大学支出额占官（国）立高等教育机构总支出额的比
例 是，１９００年３６％、１９２０年２５％、１９４０年１６％、
１９６０年１２％，而旧制帝国大学的 这 个 比 例 是，１９００
年 ５２％、１９２０ 年 ６３％、１９４０ 年 ５２％、１９６０ 年
４２％。［２４］尽管东京（帝国）大学和旧制帝国大学占比
均有所下降，但是从不断增加的官（国）立高等教育
机构数来看，帝国大学群仍然占有很大的比重。在
大众化阶段，政府财政拨款占国立高校总收入的比
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例均保持在７０％－８０％之间；２０世纪８０年代以后，
受“财政重建”（即控制财政支出）的影响，高校总收
入中政府财政拨款所占的比例下降到６０％左右［２５］；
１９９２年以后受日本经济不景气的影响，这一比例进
一步下降，在国立大学法人化改革之前一直稳定在
５０％多。［２６］在普及 化 阶 段，由 于 国 立 大 学 法 人 化 改
革全面实施，原先施行的《国立学校特别会计法》被
废止，政府财政拨款改为国立大学运营费交付金的
形式，从２００６年开始又实行“国立大学法人运营费
交付金逐年减 少１％”的 政 策，因 此，政 府 财 政 拨 款
所占的比例持续下降，当前一般占国立高校总收入
的４０％左右。①
私立高校由学校法人举办，由于“私立”的属性，
其教 学 职 能 长 期 得 不 到 来 自 政 府 财 政 拨 款 的 支
撑。② 但是，随着高等教育规模的不断扩张，国、公立
高等教育的“公立”属性发生了变化，逐渐由公共产
品向公共产品、准公共产品和私人产品并存发展的
方向转变，因此政府减少对国、公立高校的财政拨款
是必然的趋势；而私立高校除主要提供私人产品外，
也提供公共产品或准公共产品，因而也获得来自政
府的部分财政资助（１９７０年日本政府开始对私立高
校实施财政资助，可以说是为其提供公共产品或准
公共产品的 一 种 补 偿）。数 据 显 示，１９７５年 来 自 政
府资助的经费占私立高校总收入的比例达２１％，最
高峰约为１９８０年的３０％，此后则逐步下降，并维持
在１０％左右。［２７］
日本自创建近代高等教育伊始便向学生征收学
费（《学事奖励被抑出书》、《学制》、《文部省直属学校
收入金规则》等的有关规定即是例证）。１９４７年，日
本政府颁布《学校教育法》，明确规定“除义务教育以
外，均可收取学费”，因而学费收入一直是日本高校
的经费来源渠道。事实上，学费更是支撑日本私立
高校 教 学 职 能 的 唯 一 或 主 要 经 费 来 源 渠 道 ［２８］，这
是由私立高校主要提供私人产品的性质决定的。而
学费对国、公立高校而言只是其收入的补充，这是由
国、公立高校提供公共产品或准公共产品的性质决
定的。国立高校实行的低学费政策使得特别优秀的
学生能够进入理工科类学部学习，他们对日本的科
学技术、制造业的发展乃至日本经济的发展贡献很
大。与此相反，尽管政府没有限制私立高校的学费
标准，但受国立高校低学费政策的影响，学费标准无
法定得太高，因此私立高校长期只能勉强维持自身
的生存。③ 随着 高 等 教 育 规 模 的 不 断 扩 张，国、公 立
高校的“公立”属性发生了变化，学费收入可能成为
支撑国、公立高校教学职能的主要来源渠道。在大
众化 阶 段，由 于 政 府 财 政 拨 款 缩 减，国 立 高 校 于
１９７１年结束长 期 实 行 的 低 学 费 政 策，从１９７２年 开
始，学费比上一年度提高了２倍，即由１９７１年的１．６
万日元增至１９７２年的４．８万日元。［２９］国立高校的学
费占其总收入的比例从１９７０年的２％提高到１９８０
年的６％，再到１９８７年的９％，学费的提高曾一度酿
成“学潮”和“远离国立大学”的不良后果。而同期学
费占私立高校总收入的比例却不断下降，从１９７１年
的７６％下 降 到１９８０年 的５５％，再 到１９８５年 的
５４％。［３０］在普及化 阶 段，由 于 政 府 拨 付 的 运 营 费 交
付金按每年削 减１％，同 时 允 许 国 立 大 学 法 人 在 政
府确定的学费 标 准 额 上 下 浮 动１０％，因 此，国 立 大
学法人将 极 有 可 能 把 学 费 调 至 最 上 限。有 数 据 显
示，２００５年私立高 校 的 平 均 学 费 是 国 立 高 校 的１．６
倍，而在过去２０年间（与１９８５年比较），私立高校的
学费 提 高 了４．４２倍，国 立 高 校 却 提 高 了１４．４７
倍。［３１］这表明，今 后 国 立 高 校 对 学 费 收 入 的 依 存 度
将会越来越高。
社会捐赠无论是对国、公立高校还是对私立高
校，始终都只是支撑其教学职能的辅助渠道，这与儒
教文化中先天缺乏慈善要素有关，也与政府管理国、
公立高校方式和私立高校社会声望不高有关。在精
英教育阶段，日本在国立高等教育机构草创时期曾
有过吸收民间捐赠资金办学的做法。如１９０６年日
本政府在创建九州和东北两所帝国大学时就曾因经
费问题而接 受 了 来 自 民 间 富 豪 和 财 阀 的 总 额 约 为
１００万日元的 捐 赠。但 此 后，这 种 吸 收 民 间 资 金 创
立国立高等教育机构的做法再没出现过。［３２］在大众
化阶段，日本政府管理国、公立高校的方式也抑制了
社会捐赠对高校教学职能发挥作用的支撑作用。众
所周知，在国立大学法人化改革前，国立高校是属于
国家直接管理的国家机构，大学教师享有公务员身
份，学校维持运行的经费以国家预算拨款为主，而且
法律规定国立高校获得的社会捐赠是不允许私自经
营和管理的，需要全部上缴国库。这个法律规定一
方面极大损伤了国立大学募集社会捐赠的积极性，
另一方面也使得拟向大学捐赠的个人或团体变得越
来越少（因为社会捐赠上缴国库以后，国家使用和支
配这些捐款将不再考虑捐赠人的意向）。从高等教
育整体来看，社会捐赠还没有成为一种能与家庭负
担和政府支出匹配的重要资金渠道。例如，奖学捐
赠虽然从１９８３年的１５０亿日元迅速增加到１９９１年
的４５７亿日元，但是在１９９２年达到５０１亿日元的峰
值后，受 经 济 不 景 气 等 因 素 影 响，１９９７年 减 至４６５
亿日元。［３３］２００１年 度，日 本９９所 国 立 大 学 募 集 到
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的社会捐赠资金总金额是４８３亿日元，平均每所大
学仅为４．８８亿日元。［３４］在普及化阶段，被赋予办学
自主权的国立高校开始积极拓展社会捐赠渠道，并
取得了一 定 的 实 绩。如 经 过 若 干 年 的 国 立 大 学 整
合，国立大学数由原来的９９所变成８６所。２０１６年
度，８６所国立大学募集到的社会捐赠资金总金额是
１３１３亿日元，平均每所大学为１５．２７亿日元。［３５］
总之，日本国立高校教学职能之所以能够充分
发挥作 用，是 因 为 其 公 共 性 程 度 高，政 府 通 过“官
（国）立本位主义”政策为其提供了充足而稳定的财
政支撑，因 而 国 立 高 校 是 精 英 教 育 的 主 要 承 担 者。
而私立高校因主要提供私人产品，支撑其教学职能
的经费主要依赖学费收入。但是在学费水平受到抑
制的情况下（因为国立高校长期实行低学费政策，且
教育质量高），私立高校只能通过扩张办学规模来增
加学费收入，这就是为什么私立高校对扩大高等教
育规模天然具有敏感性，无法通过提高人才培养质
量来增加学费收入［３６］，只能是大众教育乃至普及教
育的主要承担者的原因所在。此外，社会捐赠伴随
着国立大学法人化改革的不断深化，对提高国立大
学筹措社会捐赠的积极性已经并正在起着正向激励
作用。
２．支撑日本高校科学研究职能的经费
尽管日本高校从事的科学研究与美国一样，主
要也是基础研究和应用研究，极少从事开发研究，但
与美国高校不同，日本高校缺乏基金会和私人捐赠
的投入。因此，支撑高校科学研究职能的经费来源
渠道主要是政府财政拨款和企业等非政府财政拨款
等。
作为后发外生型国家，日本在建构近代大学时
从一开始就将科学研究职能赋予了大学尤其是旧制
帝国大学，１８９３年在帝国大学引入“讲座制”和设立
研究机构，便是政府强化大学科学研究职能的制度
安排，这使得政府财政拨款始终是支撑国立高校科
学研究职能的主要渠道。在精英教育阶段，两次世
界大战一方面使大学卷入军事研究，沦为战争工具，
另一方面也使大学的科学研究职能得到加强，并引
发了日本政府于１９１８年设立旨在推进大学学术研
究的“科学奖励金”（后来发展成为科学研究费补助
金制度）。有关资料显示，１９４２年，日本科学研究的
投入已达３．５亿日元，为１９３５年的两倍多。［３７］这笔
巨额科研投 入 绝 大 部 分 都 流 入 以 东 京 大 学 为 首 的
“帝大系”大 学 中。正 如 天 野 郁 夫 所 指 出 的 那 样，７
所帝国大学一直享受着国家的优厚待遇，甚至可以
说，研究职能全面集中在这７所大学。只有这７所
帝国大学采用讲座制，在所有学部之上设立大学院
研究科，附属研究所也为其所垄断。［３８］二战后，日本
政府在美国占领当局的强制主导下，按照美国州立
大学的模式实施学制改革，但是，新制大学是在原封
不动地继承前身校之人力、物力或有形、无形的资产
下建立的，此后的资源分配也是基本沿袭以前的倾
斜模式进行的。［３９］在大众化阶段，由于近２０年的经
济 高 速 增 长，构 成 国 立 高 校 科 研 经 费 的 主 要 财
源———教师人均校费和科学研究费补助金均有显著
增长，如 科 学 研 究 费 补 助 金 的 预 算 额 从１９８０年 的
３２５亿日元增至１９９０年的５５８亿日元，几乎翻了一
番。［４０］２０世纪９０年 代，为 应 对 本 国 经 济 发 展 的 困
境以及世界科技革命的新挑战，日本政府于１９９５年
颁布了《科学技术基本法》并制定了《第一期科学技
术基本计划》（１９９６－２０００年），第一期实际投入１７．
６万亿日元，第二期（２００１－２００５年）实际投入２５万
亿日元。正是在《科学技术基本法》的推动下，日本
政府加大对科学研究费补助金的投入力度，使科学
研究费补助金的预算额从１９９５年的９２４亿日元增
至２００５ 年 的 １８８０ 亿 日 元，１０ 年 间 增 长 了 约
１０４％。［４１］在普及化阶段，日本政府继续通过第三期
和第四期科学技术基本计划加大对竞争性资金的投
入力度，科学研究费补助金从２００４年的１８３０亿日
元增至２０１７年 的２２８４亿 日 元，增 长 了 约２５％，其
间，２０１１年的年度经费高达２６３３亿日元。［４２］除了科
学研究费补助金之外，科学技术振兴调整费、未来开
拓学术研究推进事业、战略性创造研究推进事业、产
学官相关技术创新事业等文部科学省的竞争性资金
以及其他部门的竞争性资金均有大幅增加，以最有
代表性的“２１世纪ＣＯＥ计划”为例，其从２００２年度
开始启 动 实 施，当 年 的 拨 款 额 是１６７亿 日 元，２００３
年度为１５８亿 日 元，２００４年 度 为３０７亿 日 元，２００５
年度为３５１亿 日 元，２００６年 度 为３４９亿 日 元，２００７
年度为２１８亿日元，总额虽远不及科学研究费补助
金，但其是为 创 建３０所 世 界 一 流 大 学 而 重 点 投 入
的。［４３］
日本虽然设有学士院（国家科学院），但高校是
基础研究的主要承担者。如上所述，政府支撑高校
科学研究职能的经费由教师人均校费和科学研究费
补助金（包括后来实 施“２１世 纪ＣＯＥ计 划”的 重 点
投入等）构成，其中，教师人均校费会因国立高校与
私立高校的不同而有所差异，国立高校之间的教师
人均校费也会因有无讲座或讲座数的多寡而异［４４］；
科学研究费补助金则因高校类型的不同而异，研究
型大学因其科学研究职能强而获得更多的科学研究
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费补助金。总体而言，支撑高校科学研究职能的经
费依照“中央国立大学”（前身为旧制７所帝国大学，
实施讲座制）、地方国立大学（前身校为专门学校、高
等师范学校等，实施学科目制）、私立大学的排序而
依次递减。
与美国一样，日本从事研究开发的主体是企业，
企业长期自 成 系 统 地 开 展 研 究 开 发 工 作。２０世 纪
８０年代后由于欧美发达国家对日本的专利技术 进
口采取限制措施，９０年代后日本经济长期处于低迷
状态以及面对世界科技革命的新挑战，政府和企业
对高校科研创新的依赖不断增强，企业与高校的联
合研究、企业委托高校进行研究的需求不断增多，支
撑高校科学研究职能的经费也越来越多地来自企业
等非政府部门。如２０世纪７０年代以前很少进入高
校的民间捐赠和委托研究费，从８０年代开始急剧增
加。具体而言，１９８０年 为８９亿 日 元，１９９０年 则 增
至５７０亿日元，其规模超过教师人均校费总额的一
半，与 科 学 研 究 费 补 助 金 持 平。［４５］２００５年 至２０１５
年的１０年间，共同研究的投入经费由３９０亿日元增
至６１４亿日元，委托研究的投入经费则由１２６５亿日
元增至２２６６亿日元，分别增长了５７％和７９％，均达
到历史最高水平。［４６］
基金会、私人捐赠无论是对国、公立高校还是对
私立高校而言，到目前为止都还难以成为支撑其科
学研究职能的经费来源渠道，这同样是与儒教文化
中先天缺乏慈善要素有关。
总之，日本国立高校尤其是研究型大学的科学
研究职能之所以能够充分发挥作用，是因为其从事
基础研究的公共性程度高，政府明确了国立高校的
职能定位（教学科研并重）并通过教师人均校费和科
学研究费补助金支撑了其科学研究职能。而私立高
校的职能定位是以人才培养为主，科学研究职能长
期得不到经费支撑，因而除了极少数的私立研究型
大学（如庆应义塾大学、早稻田大学等）外，私立高校
的科学研究无法与国立高校相抗衡。
３．支撑日本高校社会服务职能的经费
尽管日本高校与美国一样，经费来源渠道也主
要是教育培训、科研成果转化以及合作研究等，但却
有着显著差异。
教育培训（非学历教育）无论是在精英教育阶段
还是在大众化阶段乃至普及化阶段，始终是日本私
立高校发挥社会服务职能的主要形式，这与私立高
校长期得不到政府财政资助的制度安排有关，因而
主要依靠学费收入来维持营运的私立高校不得不通
过举办非学历教育（如夜校教育）方式来筹措更多的
办学经费。
科研成果转化逐渐成为日本高校社会服务职能
的内容，既与政府的政策鼓励有着密切关系，也与日
本高校科研实力的不断增强有关。为适应新科技革
命的要求，２０世纪８０年代，日本政府对科研体制进
行了改革，如，１９８３年 文 部 省 建 立 了 旨 在 促 进 大 学
与民间企业开展合作研究的共同研究制度，１９８６年
还先后建立了委托研究制度（企业委托大学进行研
究）、委托研究员制度、奖学捐赠制度等，１９８６年《研
究交流促进法》颁布后，一些大学也相继建立了与产
业合作的“共同研究中心”。９０年代后，面对必须依
靠自己开展原创性研究的挑战，日本加快制度供给
力度，先后制定并颁布了《大学技术转移促进法》《产
业活力再生特别措施法》《知识产权战略大纲》《知识
产权基本法》等法规，从法律层面鼓励产学研合作，
保障了合作各方的合法利益。但在国立大学法人化
改革前，由于在产学研合作目标、研发经费使用、国
立大学教师身份限制以及专利权处理方式上仍存在
一些制度性障碍，科研成果转化还难以成为支撑高
校社会服务职能的力量。数据显示，１９９９年日本大
学的研发经费总额为３２０９１亿日元，其中约一半的
经费来 自 政 府，产 业 界 向 大 学 提 供 的 研 发 经 费 为
７１６亿日元，仅占２％左右。［４７］
合作研究成为日本高校社会服务职能的主要内
容，既与政府的政策鼓励有关，也与政府对高校科研
投入的增长缓慢有关。［４８］由于日本政府对科研的投
入增长缓慢，越来越多的高校将目光投向企业，而企
业的科技创新也日益依赖高校科研的支撑，因而合
作研究成为高校与企业之间相互支持的需要。尤其
是国立大学 法 人 化 改 革 后 政 府 减 少 了 运 营 费 交 付
金，造成的资金缺口迫使国立大学通过自筹资金的
方式来解决，但在学费上调幅度受限、争取竞争性科
研基金和社会捐赠存在不确定因素的情况下，国立
大学只能通过积极主动地服务经济社会发展、服务
区域创新发展来筹集办学经费。合作研究或许是高
校尤其是研究型大学展示其社会服务职能水平的最
好表达方式。
总之，日本国（公）立高校与私立高校因办学理
念、政府的制度安排不同，在社会服务职能的作用发
挥上存在一定的差异，相对而言，国立高校社会服务
职能的作用尚未充分发挥出来。随着国立大学法人
化改革的深入推进，尤其在国立大学运营费交付金
持续减少的背景下，国立高校社会服务职能的作用
将会得到进一步释放。
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三、美日比较的结论及其启示
比较美日两国高校三大职能与其经费筹措能力
的关系，可以总结出三个方面的结论。
第一，高校经费筹措能力与其教学职能作用的
发挥程度和政府、社会对人才需求的大小密切相关。
高校通过其教学职能的作用发挥来筹措经费，其筹
措能力首先 会 因 高 等 教 育 的 公 共 性 程 度 不 同 而 不
同：在精英教育阶段，高等教育的公共性程度高，高
校获得政府财政拨款的数额就大或占比就高；在大
众化阶段乃至普及化阶段，高等教育的公共性程度
逐渐降低，高校获得政府财政拨款的数额就逐渐变
小或占比逐渐变低。其次会因学费政策的不同而不
同，政府主导型的日本，因学费政策的行政色彩浓，
高校想通过提高学费水平来支撑其教学职能便显得
困难；而市场主导型的美国，因高校拥有自主的学费
政策，因而通过提高学费水平来支撑其教学职能则
显得相对 容 易。最 后 会 因 社 会 捐 赠 文 化 的 浓 淡 而
异，美国具有浓厚的社会捐赠文化传统，其高水平院
校获得社会捐赠的数额就大或占比就高。
第二，高校经费筹措能力既与其科学研究职能
作用的发挥程度密切相关，也与国家科研体制、对科
研创新的依赖程度有关。高校通过其科学研究职能
的作用发挥来筹措经费，其筹措能力首先会因高校
举办者对科学研究职能的定位不同而异，美国私立
高校和日本国立高校因较早确立了科学研究职能，
其科学研究职能作用的发挥程度就高，通过科学研
究筹措经费的能力也就越强；其次，国家科学院系统
的作用越不显著，高校科学研究职能的作用发挥程
度就会越高，美日两国国家科学院系统的作用均不
显著，因而高校科学研究职能作用的发挥程度就相
对高，通过科 学 研 究 筹 措 经 费 的 能 力 也 就 越 强；最
后，美日两国政府和企业对高校科研创新的依赖程
度高，因而高校科学研究职能作用的发挥程度就相
对高，通过科学研究筹措经费的能力也就越强。
第三，高校经费筹措能力既与其社会服务职能
作用的发挥程度密切相关，也与办学体制、学校类型
等有关。高校通过其社会服务职能的作用发挥来筹
措经费，其筹措能力首先会因社会服务职能确立的
历史长短而异，美国是最早在高校确立社会服务职
能的国家，因而美国高校通过社会服务来筹措经费
的能力就越强；其次会因办学体制的不同而异，无论
是在美国还是在日本，与私立高校相比，公立高校通
过社会服务来筹措经费的能力更容易受政府的法规
政策影响；最后会因学校类型的不同而异，美日两国
的研究型大学均能够凭借其科研实力在科研成果转
化、合作研究等产学研合作中发挥更大的作用，从而
提升其筹措经费的能力。
我国虽然与美日两国在政治制度、经济实力、教
育背景与财政体制等方面存在较大的差异，但仍可
积极借鉴美日两国高校的发展经验，并在以下方面
谋求制度政策的进一步完善。
第一，在高校教学职能方面。鉴于我国 高 等 教
育已经处于后大众化阶段并即将跨入普及化阶段，
政府在发展高等教育方面虽仍应承担重要职责，但
政府拨款支撑高校人才培养的能力将会下降，这是
必然的发展趋势。因此，我国应在不断完善学生奖
助贷政策的前提下实施有弹性的学费政策，允许高
校根据其人才培养质量而有适度提升学费水平的自
主权，充分发挥市场机制在高等教育资源配置中的
基础性作用。另外，还应完善社会捐赠制度，使之有
利于高校人才培养。
第二，在高校科学研究职能方面。改革 开 放 之
前，由于我国科学院系统（中国科学院、中国社会科
学院等）具有强大的研究功能，高校科学研究职能长
期受到抑制。有鉴于此，改革开放尤其是进入２１世
纪以来，政府在加强高校科学研究职能方面做了大
量的努力，如不断加大对国家自然科学基金、国家社
会科学基金等的投入，在高校增设国家重点实验室
和国家工程研究中心、创设教育部人文社会科学重
点研究基地等。今后我国应在实施创新驱动发展战
略的指导下，持续加大国家科研经费的投入力度，不
断加强国家科学院系统与高校在科学研究方面的协
同攻关能力，此外，还应制定相关政策，鼓励企业与
高校合作开展应用研究，为进一步强化高校科学研
究职能创造更多的条件。
第三，在高校社会服务职能方面。鉴于 我 国 高
校社会服务职能与教学职能、科学研究职能的关联
性不强，以及我国高校多属于公办的现实情况，政府
近几年出台相关政策，在一定程度上开始规范高校
社会服务的形式和范围，同时在引导高校科研成果
转化以及合作研究方面也出台了相关法规政策，如
国务院颁布的《中华人民共和国促进科技成果转化
法》等。这些政策在实施一段时间后，应加强对其效
果的评估，并在评估基础上加以充实完善。高校履
行社会服务职能，应体现高校本身的学术性特点，这
是检验高校是否遵循办学规律的基本原则。
怀德海曾指出：“如果缺乏对大学主要职能即大
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学对国家所应当发挥的作用的全面理解，大学的发
展（包括机构的数量、规模和复杂的内部组织）就会
招致这种有 用 资 源 被 糟 蹋 的 危 险。”［４９］直 截 了 当 地
说，高校是通过其职能的作用发挥来赢得政府和社
会的支持，并由此获得发展的条件。因此，对高校职
能的正确理解和认识是促进高等教育资源合理配置
的前提，是高校职能作用有效发挥的保证。如果说
高校在很长一段时间与社会的直接联系是被动的，
那么，当今高校已形成了与社会直接联系的互动机
制。面向社会与主动适应社会的需要已成为当今高
校占主导地位的办学原则，我国教育主管部门和高
校办学者对此应有更加清晰的认识。
注释：
①　根据网上公开的各国立大学财务数据抽样统计而得。
②　从大正时期到昭和的战前时期，私立大学的财政情况在
日本私立大学联盟（以建校历史较长的学校为首的大约
８０所私立大学 组 成）的 报 告 书 里 是 这 样 写 的：“仅 仅 靠
有识之士的捐款和来自学生的学费收入”，“是一部从创
办以来就伴随着财 政 困 难 的 苦 斗 史”。参 见 关 正 夫 著，
陈武元译《日本高等教育的改革动向》，厦门大学出版社
１９９１年出版，第９４页。
③　帝国大学和 官 立 大 学 学 生 每 年 的 学 费 标 准 是：１９２２年
７５日元，１９２５年１００日 元，１９４０年１２０日 元。与 此 相
对，主要收入来源是 学 生 学 费 的 私 立 大 学，其 每 年 的 学
费标准是：１９２２年１００日 元，１９２５年１２０日 元，１９４０年
１４０日元，与 官 立 大 学 差 不 多。参 见 关 正 夫 著，陈 武 元
译《日本高等教 育 的 改 革 动 向》，厦 门 大 学 出 版 社１９９１
年出版，第９４页。
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